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Mera om mobilmaster

1. Mobilmasters vara eller icke vara

I oktobernumret av Juridisk Tidskrift skrev professor Wiweka Warnling-Nerep
en debattartikel om den riéttsliga regleringen kring radiomaster f6r mobil tele-
foni ("Mobilmasters vara eller icke vara — en konflikt mellan motstaende intres-
sen”, JT 2007—08 s. 255). Hon kritiserar lagstiftningen for att vara splittrad och
praglad av ’betydande regleringsosikerhet”. Verksamheten ar foremal for ”dub-
bel tillstindsplikt” och drendena dker “karusell” i den rittsliga apparaten under
manga ars tid. Vidare anser hon att det rader dalig samordning mellan plan- och
bygglagen (PBL) och miljobalken (MB) samt att det dr svart att forena Rege-
ringsrittens och Miljooverdomstolens uppfattningar om strilningsriskens
rattsliga betydelse”. Wiweka Warnling-Nerep anger inga egentliga alternativ
eller forslag till nyordning, men citerar vissa av de slutsatser som drogs i PBL-
kommitténs slutbetdnkande (SOU 2005:77). Hon sammanfattar med att uttala
som sin mening att “det dr visentligt att allra stérsta respekt visas de operatorer
som skall vara beredda till fortsatta mdangmiljonsatsningar i nédvdindig infra-
struktur genom att nuvarande rdttsosdkerhet och “regleringsosdkerhet” mini-
meras. Detta kan innefatta savdl umbdranden for berérda enskilda, vilka kan
behova kompenseras i form av skadestdnd eller inlosen, som krav pa ytterligare
samordning operatorer emellan, inte minst for att begrdnsa miljoproblemen.”

Wiweka Warnling-Nereps artikel dr ett intressant vittnesmal om hur regle-
ringen kan upplevas ur nitoperatorernas och statens perspektiv. Samtidigt med-
ger hon att placeringen av mobilmaster &r kontroversiell och kan orsaka bety-
dande protester fran ndrboende och andra motstdende intressenter. En beskriv-
ning ur ett granneperspektiv skulle ocksa ge en helt annan bild av fenomenet. De
nirboende kunde beritta om underméliga ansdkningar med ingen eller hogst
schematisk utredning om konsekvenser fér ménniskor och miljo, kommunala
beslut som saknar elementéra inslag av insyn eller medborgerligt inflytande, om
lansstyrelser som avvisar grannarnas dverklaganden i strid mot klar réittspraxis
pa omradet och brister i forvaltningsdomstolarnas kontroll av myndigheternas
beslutsfattande. Till detta kommer miljondmnder som deklarerar att de inte tan-
ker utova tillsyn 6ver verksamheten enligt MB eftersom masterna och strél-
ningen inte ar farlig for miljon.

Avsikten med detta inlégg &r att teckna en motbild till den som Wiweka Warn-
ling-Nerep ger av den rittsliga regleringen och foérfarandet vid utbyggnaden av
mobilnétet. Mot slutet presenteras ocksé nagra idéer om hur provningssystemet
kunde effektiviseras, samtidigt som rittsdkerheten uppritthélls for de motsté-
ende intressena. Jag tror att det dr naturligt att bilderna blir olika nir vi beskriver
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kontroversiella forhallanden. Daremot bor vi kunna ena oss om en relativt sam-
stimmig beskrivning av systemet och reglerna. En relativt okontroversiell redo-
gorelse bor kunna se ut som foljer.

2. Besluten och dverprévningen

Den stora utbyggnaden av mobilnitet for 3G-nétet dr nu i stort sett slutford.
Cirka 10.000 basstationer har byggts, varav 6.500 dr fastighetsmonterade och
3.500 bygglovspliktiga master. Det dr tre stora aktorer som har tillstand enligt
lagen om elektronisk kommunikation (2003:389, LEK) och som é&r aktiva idag;
bolagen Hi3G Access AB ("Tre”), Telenor och Telia/Tele2. Villkor for dessa till-
stand har meddelats i sérskilt ordning och innehéller bl.a. ett allmént formulerat
tackningskrav. Lokaliseringen av de enskilda mobilmasterna som hor till niten
bedoms 1 bygglovsdrenden enligt PBL. Vid denna provning tillimpas givetvis
den lagens regler och — genom en direkt hanvisning i lagtexten (2 kap. 1 § 2 st.
PBL) — de s.k. hushéllningsreglerna i 3 och 4 kap. MB. Materiellt sett dr det
egentligen bara nir ett mastbygge forlaggs i ett omrdde som dr utpekat som ett
riksintresse for naturvérd eller kulturmiljovard som de senare reglerna inverkar
pé lokaliseringen av en mast (3 kap. 6 § MB).! I dessa fall omfattas omradet
emellertid ofta av ndgon form av omradesskydd enligt MB. Ett betydligt mera
praktiskt hinder &r risken for storningar pé flygtrafiken eller totalforsvarets
intressen, som normalt sett viger tyngre (3 kap. 810 §§ MB). Mastbyggnatio-
nerna kriaver overlag inte detaljplan enligt 5 kap. 1 § PBL. Daremot kan det bli
nddvindigt att dndra eller upphéva en detaljplan om masten méste uppforas i ett
omrade som omfattas av en sddan som inte medger detta slag av markanvind-
ning (RA 2002 ref. 63).

Att ett mastbygge i de allra flesta fall provas som ett bygglovsdrende betyder
att dverprovningen sker 1 den vanliga linjen frén lansstyrelse till forvaltnings-
domstol (lansrétt-kammarritt-Regeringsritt). Det krdvs provningstillstind for
att komma langre &n till lansritt. Rétt att 6verklaga dessa beslut har s6kanden
och berdrda sakdgare. Som berdrd raknas dgare till grannfastighet (“ragran-
nar”), oavsett hur ldngt bort bostadshuset ligger frén masten (RA 2005 ref. 36).
Ett beslut att upphéva detaljplan kan bara angripas genom laglighetsprovning
enligt 10 kap. kommunallagen (13 kap. 1 § PBL). Endast i de relativt séllsynta
fall som det blir fraga om att dndra en detaljplan, kan drendet hamna pa Rege-
ringsrattens bord som ett rattsprévningsmal (1 § lagen (2006:304) om rattsprov-

! Jag har svért att se att ndgon av reglerna i 4 kap. skulle kunna utgdra nagot hinder mot ett mast-
bygge, mojligen med undantag for skyddet av stadsparkerna i Stockholm i 4 kap. 7 §. Bestdm-
melsen i 4 kap. 5 § om skyddet av vissa fjallomraden &r sa luddig och forsedd med s& manga
undantag att den knappast blir aktuell.
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ning av vissa regeringsbeslut, RPL). Det 4r ju numera bara dessa beslut enligt
PBL som slutligt avgdrs av regeringen.

Samtidigt som ansdkan om bygglov ges in till den kommunala byggndmnden,
gor operatoren de Ovriga anmilningar som kan behdvas for att varsko andra
myndigheter (Luftfartsverket, Forsvaret m.fl.). Om masten ar 6ver 20 meter hog
och ligger i ett naturomrade gors ocksd anméilan om samrad enligt 12 kap. 6 §
MB till lansstyrelsen. Lansstyrelsen har dérefter sex veckor pa sig att ge syn-
punkter eller — vilket sker ytterst sidllan — foreligga om de forsiktighetsatgérder
som behdvs for att tillvarata naturvardsintressena. Om masten dr tidnkt att bli
placerad i ett sérskilt skyddat omrade (t.ex. naturreservat eller landskapsskydds-
forordnande enligt 1968 ars naturvardslag) eller i ett strandskyddsomrade, kravs
givetvis tillstdnd eller dispens for detta (MOD 2006:43, MOD 2003:121 resp.
MOD 2003:125).? Sddana meddelas av linsstyrelsen eller i vissa fall av kommu-
nen (strandskyddsdispenser). Dessa beslut 6verklagas inom miljddomstolslin-
jen, dvs. fran lansstyrelse till miljdédomstol och slutligen (efter provningstill-
stand) till Miljo6verdomstolen. Att méirka dr dock att grannar inte har klagorétt
i dessa drenden, oavsett hur stérda de blir av verksamheten. Det bakomliggande
motivet for denna begrinsning ar att dessa drenden anses anga enbart det all-
minna intresset av naturvard, kulturmiljovérd och strandskydd (MOD 2001:29,
MOD 2005:8 m.fl.).

Mobilmaster ger ifran sig radiovédgor eller icke-joniserande stralning och det
finns grinsvirden for att forhindra skadliga hilsoeffekter. Aven om faran for
sadan skada dr liten, utgdr risken — tillsammans med den oro som de nérboende
kan kénna — en oldgenhet for omgivningen. Mobilmaster faller darfor inom den
definition av sddan markanvindning som dr “miljofarlig verksamhet” enligt
9 kap. 1 § 3 p. MB (MOD 2005:55). Den kommunala miljénimnden ska darfor
utova tillsyn enligt MB &ver verksamheten (26 kap. 3 § 3 st. MB).

Slutligen bor det ndmnas att en nitoperator numera har mojligheter att skaffa
sig tvangsritt over annans mark med stod av ledningsrittslagen (1973:1144),
vars regler har reformerats i omgéangar. Syftet har varit att snabba pa utbyggna-
den och att mojliggdra for flera operatorer att kunna samutnyttja master och
andra anordningar som ingér i det elektroniska kommunikationsnitet.

2 Om byggandet av en mobilmast strider mot foreskrifterna i ett naturreservat kan bygglov vigras
redan pd den grunden, nigot som illustreras av Regeringsrittens avgorande i RA 2007 ref. 69.
Foreskrifterna for Sandsjobacka naturreservat i Lindome innehdll visserligen ingenting om
sddana master da de var frdn 1973, men Regeringsritten ansag att ”[m]ed hinsyn till &ndamalet
med reservatet och syftet med foreskrifterna samt den kategori av undantag som medger anvand-
ning av marken fér [...] uppforandet av mobilteletornet och teknikbodarna dock anses strida mot
foreskrifterna”.
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3. Wiweka Warnling-Nereps beskrivning

3.1 Om den dubbla tillstindsplikten

Inledningsvis betecknar Wiweka Warnling-Nerep verksamheten som “dubbelt
tillstandspliktig”, ett uttryck som jag menar létt leder fel. Tillstand enligt LEK
och PBL ér av olika slag och provningen omfattar olika saker. Tillstdndet enligt
den forra lagen med tillhérande villkor ger en ritt och skyldighet att bedriva viss
verksamhet inom ett omrade.

Provningen innefattar emellertid inte nagot stidllningstagande till den ndrmare
utformningen av de basstationer som ingar i systemet eller lokaliseringen av
dessa. Som framgétt ovan, provas lokaliseringen av en mobilmast enbart i
bygglovsdrendet enligt PBL. Det ar givetvis darfér som konflikterna med nérbo-
ende och andra uppstar i samband med bygglovsprévningen. Forst da finns ett
forslag till utplaceringen av mobilmasten och forst dé blir detta allmént ként, om
an inte alltid for de mest berdrda (se nedan). All miljorétt — inte minst den som
ar grundad pé EG-rittsliga imperativ — utgar frin att det ska goras en lokalise-
ringsbeddmning av en vald placering. LEK-provningen ér i stdllet ett slags
ursprunglig “koncessionsprovning”, vilka séllan beaktar grannelagsrittsliga
aspekter. Domstolarna har ocksa konsekvent stillt sig avvisande till att en sddan
provning skulle ha ndgon betydelse i en efterfoljande lokaliserings- eller stor-
ningsbedémning.?

3.2 Om den betydande regleringsosikerheten

Wiweka Warnling-Nerep menar vidare att lagen ger 1ag grad av styrning och att
det rider en “betydande regleringsosékerhet”. Dessutom &ker drendena “’karu-
sell” genom ett omsténdligt forfarande. Jag uppfattar i stéllet reglerna som rela-
tivt tydliga. Mastens utformning och placering prévas mot reglerna i 2, 3 och
8 kap. PBL. Av den rittspraxis som har utvecklats under PBL framgér att det
visentligen ar fraga om att bedoma det s.k. anpassningskravet (3 kap. 1 §) och
om fara eller annan betydande oldgenhet kan uppsta av mastbygget (3 kap. 2 §).
Reglerna ér av givna skél allmént hallna — de géller ju lokaliseringen av alla
slags byggnader och anldggningar — men praxis dr forhédllandevis stabil. Ett
tidigt uttalande frdn Regeringsritten klargjorde att risken for hilsoeffekter p.g.a.
exponering av radiovagor normalt bedomdes vara s& smé att det knappast kan
inverka pa lokaliseringsbedémningen (RA 1999 not. 217).

3 Se t.ex. Miljodomstolen i Vixjos dom (2002-06-25; M 87-01) i mélet om Ringsjo Energi, dir
domstolen godtog miljondmndens krav pa utredning av magnetiska stérningar fran en kraftled-
ning vid ett barndaghem (Miljé6verdomstolen meddelade inte provningstillstdnd).
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En ganska typisk beslutsmotivering ir den som ges av ldnsstyrelsen i RA
2005 not. 147. Man inleder med att konstatera att hoga radiomaster knappast ar
estetiskt tilltalande, men maste ibland accepteras i nirheten av bebyggelse p.g.a.
kravet pa god tackning Overallt i landet. Eftersom bygglovet inte heller stred mot
lampligheten med hédnsyn till landskapsbild, naturvard och kulturminnesvard
ansags det forenligt med anpassningskravet i 3 kap. 1 §. Nar det sedan géllde fra-
gan om betydande oldgenheter menade ldnsstyrelsen att det maste finnas kon-
kreta omstidndigheter som visar pa storningsrisk. De estetiska oldgenheterna
kunde inte anses betydande och det var inte visat att stradlningen frdn mobilmas-
ter medforde en sédan fara eller oldgenhet for omgivningen att bygglov kunde
végras. D4 inte heller masten inverkade pa trafiksdkerheten ansdgs placeringen
vara forenlig med 3 kap. 2 § PBL.

Négra av de exempel som Wiweka Warnling-Nerep anger som exempel pé
“regleringsoséikerheten” i materiellt hinseende &r inte heller sa tydliga. Sa pole-
miserar hon t.ex. mot ett avgérande av Lansrétten i Skdne om lokaliseringen av
en mast i Trelleborg.* Att en domstol gér en annan beddmning #n forfattaren har
gjort i ett mal kan visserligen kritiseras, men att beteckna det som “’klar trotspro-
blematik™ dr 6verdrivet. Det hor trots allt till spelets regler att man kan gora olika
beddmningar och att domskaél inte alltid &r glasklara. Det kan vél inte vara sa att
bendmningen “betydande regleringsosikerhet” avser de ytterst fa fall di dom-
stolarna inte har accepterat en lokalisering? Betydligt vanligare ar ju att de i stil-
let utan vidare har godtagit placeringar som varit klart kontroversiella. I rittsfal-
len RA 2006 not. 185 resp. 186 nekade Kammarritten i Goteborg provningstill-
stand for overprovning av mastplaceringar som var i ena fallet 120 meter fran
bostad och 30—40 meter fran anlagd tradgérd och i det andra 50 meter fran en
lekplats och 55 meter fran bostad, 35 meter fran fastighetsgransen. Har skulle
masten dessutom placeras pa en kulle som var av riksintresse for kulturmiljovar-
den enligt 3 kap. 6 § MB. Det dr ocksa intressant att notera att nitbolaget i det
senare fallet motsatte sig prejudikatdispens eftersom man ansag att regeringens
praxis kring tillimpningen av 3 kap. PBL i dessa fall gjorde att rattsldget var
“klart”.

3.3 Om krangligt forfarande

Vid en ldsning av Wiweka Warnling-Nereps artikel framstar forfarandet kring
provningen av master som krangligt. Onekligen har ocksa vissa drenden blivit
avsevart utdragna genom overprévningar och aterforvisningar. Till viss del har

4 Lansritten i Skdnes dom 2006-05-22 i mal 14997-04 (p4 s. 272 i Wiweka Warnling-Nereps arti-
kel). I ndtoperatorens dverklagande av domen till Kammarritten i Goteborg har hon sjilv avgivit
sakkunnigutlitande dir hon argumenterar emot ldnsréttens tolkning av réttslaget. Denna uppgift
borde enligt min mening ha framgétt i artikeln.
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detta orsakats av agerandet fran motvilliga kommuner. Denna fraga rér dock
betydelsen av det kommunala sjilvstyret, vilken jag aterkommer till nedan. Den
viktigaste orsaken till ett krangligt forfarande har emellertid varit den instans-
ordning som upphorde vid halvarsskiftet 2003. Dessforinnan &verprévades
vissa bygglovsirenden av forvaltningsdomstolarna medan andra gick till rege-
ringen och eventuellt till Regeringsritten for rattsprovning. Som framgatt ovan
ar instansordningen idag betydligt enklare. Endast i de fall som det blir frdga om
att anta en ny detaljplan for att mojliggora ett mastbygge kan det bli en friga for
regeringen. Den nya instansordningen forsvinner i Wiweka Warnling-Nerep
beskrivning. Dessutom bor sdrskilt lyftas fram att en begidran om réttsprévning
har inte ndgon suspensiv effekt pa det givna bygglovet, om inte Regeringsritten
tar sérskilt beslut ddrom. Instrumentet kan alltsa inte med framgéng anvindas
for mindre seridsa d&ndamal.

Andra fordrojningar ar snarast orsakade av ndtoperatorernas taktiska dverva-
ganden. Har far man inte glomma vilka aktorerna dr i dessa drenden. Pa ena
sidan stér tre operatorer som verkar 6ver hela landet och som har betydande eko-
nomiska resurser och erfarenhet av processforingen i mal som dessa. De tar
dessutom ofta hjalp av teknisk och juridisk expertis. Mot dessa aktorer star gran-
nar och organisationer’ som varken har ekonomiska, tekniska eller juridiska
resurser eller erfarenheter pa omradet.® Det ér alltsd ingen Sverdrift att pasta att
rattsomradet kéinnetecknas av en kraftig obalans nér det géller styrkeforhallan-
dena mellan aktorerna.

Niér alltsa ett overklagande beméts med ett pastdende om bristande talerétt
och denna frdga vandrar hela vigen upp till Regeringsritten, &r detta ingen
olycklig omsténdighet. I stillet &r det fraga om att ndtoperatéren — som givetvis
har god kdnnedom om rittsldget — inledningsvis har gjort en taleréttsinvind-
ning. Det &r alltsa friga om ett val av en medveten aktér mellan att f fragan
avgjord i sak eller det strategiska vérdet av att fi kretsen av talerdttsberittigade
bedémd i hogre ritt.

Négot liknande kan sidgas om det faktum att operatérerna ofta tar byggloven
1 ansprak innan dessa har vunnit laga kraft. Att gora detta i ett tidigt skede hér
rittsldget dr kontroversiellt dr ett val av operatdren, vl medveten om att beslutet

Miljoorganisationer kan bara agera infor ett bygglovsbeslut, de har inte klagoritt enligt PBL. De
har endast ritt att 6verklaga vissa tillstdndsbeslut enligt miljobalken (16 kap. 13 § MB) och ett
antal speciallagar med knytning till balken. De har vidare ritt att begira réttsprovning av rege-
ringens beslut med avseende pi sidana tillstind som anges i art. 9.2 i Arhuskonvention (2 §
RPL). Regeringens s.k. tillatlighetsbedomningar enligt 17 kap. MB &r sddana, men aldrig detalj-
planedndringar for att mdjliggora byggandet av mobilmaster.

Den ende som har bedrivit ett mera organiserat arbete till forman for ndrboende till mobilmaster
ar Bjorn Gillberg vid Miljécentrum. Gillberg har dven tagit ett av dessa fall till Europadomstolen
for provning om krinkning skett enligt EKMR (det som slutligt avgjordes genom RA 2006
not 6). Mer om detta i Fredrik Aldmos uppsats Bygglovets forvaltningsrittsliga stillning och
dess forenlighet med tilldggsprotokoll 1 i Europakonventionen for manskliga réttigheter. Juridi-
cum/Uppsala universitet, ht 2007 (stencil).
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kan bli vréikt vid 6verprovningen. Omstindligheten i systemet ligger hir snarast
1 att forvaltningsdomstolarna accepterar att denna mojlighet utnyttjas. Detta sér-
skilt mot bakgrund av att hela idén om att kunna ta tillstdnd i ansprék innan dren-
det ar slutligt avgjord dr kontroversiell inom miljordtten, dér ju flera parter regel-
massigt berors av besluten. Miljooverdomstolen tog tidigt stillning for att syn-
sdttet inte var tillamplig pa takttillstand enligt miljobalken, till skillnad fran vad
som hade ansetts gilla under den ildre naturvérdslagens tid (MOD 2002:91).”
Den s6kande som har tungt vigande skél {or att fa utnyttja ett bygglov innan det
har vunnit laga kraft kan ju alltid begéra att fa ett uttryckligt beslut om detta med
stod av 28 § forvaltningsprocesslagen (1971:291, FPL).

Det finns givetvis ocksa forfaranderegler som ér illa konstruerade och som
dérfor borde ses over. I det avslutande avsnittet lyfter jag nagra idéer om att
reformera dessa. Har vill jag dock peka pa att en stelbent regeltillampning ofta
drabbar de motstadende intressena i ett mastirende. Jag har redan nimnt att l4ns-
styrelserna i flera fall har gatt emot praxis nir de har avvisat 6verklaganden. Det
finns ocksa en annan tillimpning av forfarandereglerna som jag menar vittnar
om dalig kdnsla for skyddet av de niarboendes intressen. Jag tdnker hir pa den
smatt absurda ordningen att ndtoperatdrerna kan séka bygglov pa annans mark
utan att informera markégaren. Det hander ocksa att den kommunala byggnads-
ndmnden inte heller kommunicerar markégaren i drendet, men vél hennes gran-
nar. Denna praxis tillimpades av vissa ndtbolag och kommuner under flera ar
fram till att regeringen markerade att detta inte var en godtagbart. I beslutet om
Borrsjon (Sunne kommun) uttalade regeringen att ”(d)ven om ett bygglov i sig
inte ger ndgon rdtt att disponera mark i strid mot annans dispositionsrdtt far,
mot bakgrund av bl.a. de séirskilda omstindigheter som giller vid byggandet av
master for elektronisk kommunikation, enligt regeringens mening dven dgaren
till berord mark anses som sdadan sakdgare som skall beredas tillfille att yttra
sig innan beslut om lov fattas” ®

Emellertid, samma dag som regeringen tog beslutet om Borrsjon, provade
man dven motsvarande fragestéllning i ett mastirende pa en annan fastighet. Dér
godtog regeringen hanteringen eftersom markégaren hade blivit kommunicerad
i drendet som granne. Det beslutet gick alltsa till Regeringsritten som ett ritts-
provningsirende (RA 2006 not. 6). Regeringsritten godtog ocksd hanteringen
med foljande skrivning: “Ett beslut om bygglov innebdr inte ett stillningsta-
gande till fragan om sékanden har uppfyllt alla de krav som kan finnas for att
fd bygga pd en viss plats. En frdga som inte provas i drenden om bygglov dr om
den som ansoker om bygglov har rdtt att forfoga dver den mark som ansok-
ningen avser (se RA 1975 ref. 99). Vad (klaganden) har anfort i denna del inne-
bdr alltsd inte att det begdtts ndgot fel vid bygglovsprovningen.”

7 Uttalandet gillde tillstand till miljofarlig verksamhet och idag kan sékanden begira verkstillig-
hetsforordnande enligt 22 kap. 28 § MB.
8 Miljsdepartementet 2004-11-04 (dnr M2003/4038/F/P).
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Regeringsritten kunde uttryckt sig tydligare. Hanvisning till det gamla rétts-
fallet fran 1975 — som géllde om byggnadsndmnden skulle prova eller avvisa en
anstkan — tyder pa att man menar att radighetsfragan inte inverkar pa bygglovs-
provningen i sak. Mot bakgrund av att kommunikationsfragan var uppe i reger-
ingens provning, far vi nog ocksa utga fran att domstolen godtog den formella
hanteringen. Aven om markégarens argumentation i rittsprovningsmalet var
inriktat pa sakfrigan — dvs. att bygglov dver huvud taget inte kan meddelas om
inte sokanden har rddighet dver platsen — &r bristande kommunikation ett saidant
”fel 1 forfarandet” (1 § RPL) som domstolen skulle ha slagit ned pé dnda. Vi kan
dérfor utga fran att Regeringsrétten atminstone ansag att det rickte att markiga-
ren var kommunicerad som granne. Det hade emellertid varit vilkommet om
domstolen hade argumenterat lite utforligare i kommunikationsfrdgan som har
varit s kontroversiell i just mastmalen. Det far vél anses som en sjéalvklarhet,
inte minst mot bakgrund av Europakonventionen om skyddet av de ménskliga
rattigheterna (EKMR), att markégaren i alla fall maste ges tillfdlle att komma
till tals i ett tidigt skede genom att bli kommunicerad i bygglovsirendet.’

Sedan har jag svart att forsta varfor den som sdker bygglov pa annans fastig-
het for &andamal som dessa inte forst ska skaffa sig radighet 6ver marken. Det &r
inte alltid sa 14tt att Gvertyga en markédgare att ett bygglov inte paverkar hennes
planer for marken, sirskilt som nitoperatoren kan tilltvinga sig tvangsritt Gver
fastigheten. Ett bygglov kan ha en “’prejudicerande verkan” vid en efterfoljande
ledningsrittsforattning. Vidare paverkas mojligheterna att utnyttja angrinsande
marker for framtida utveckling. Fastighetséigaren kan visserligen i teorin fa ska-
desténd for den virdeminskning som masten orsakar. I praktiken &r emellertid
den mojligheten ytterst begransad, bl.a. beroende pa uppskattningen av skada
och den avridkning for orts- och allménvanlighet som gors i dessa samman-
hang.'’ De smé framgangsutsikterna for en sidan talan, tillsammans med den
kraftiga obalansen i styrkeférhallandena mellan aktorerna och risken att fa
betala motpartens rittegangskostnader, gor att dessa mal knappast existerar
idag.

3.4 Om forhallandet mellan PBL och MB

Wiweka Warnling-Nerep sdger vidare 1 sin artikel om foérhallandet mellan PBL
och MB att Regeringsrittens och Miljooverdomstolens praxis spretar och att
den senare lagens regler kan utgoéra “ren dynamit” i hinderna pa en motvillig
kommun. Om detta vill jag sdga foljande.

° PBL-kommittén, som pekar p4 att det forhallande att bygglov kan sokas utan markigarens kin-
nedom av manga anses vara “anmérkningsvart eller rent av anstotligt”, 1agger fram ett forslag
om en sddan kommunikationsskyldighet i 8 kap. 22 § PBL.

101 rittsfallet NJA 1988 s. 376 fick fastighetsigaren tila en virdeminskning av fastigheten med
7,5 % p.g.a. psykiska och estetiska storningar fran en kraftledning.
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Uttrycket "miljofarlig verksamhet” myntades 1969 och ér en juridisk-teknisk
beskrivning av definitionen i 9 kap. 1 § MB, tidigare 1 § miljoskyddslagen
(1969:387, ML). I den del av definitionen som &r intressant i dessa samman-
hang, talas om markanvandning ”som kan medfora oldgenhet for omgivningen
genom buller, skakningar, ljus, joniserande eller icke-joniserande stralning eller
annat liknande” (9 kap. 1 § 3 p. MB). Forutom de stérningsformer som upprak-
nas, far ledning sokas i grannelagsrittslig praxis frén tiden fore 1969 for nir-
mare forstaelse av vad som ingar i “annat liknande” (rok, estetiska och psykiska
immissioner m.m.).!" Att ndgot ir miljéfarlig verksamhet” enligt 9 kap. 1 § MB
ar forutséttningen for viss reglering, t.ex. att miljondmnderna kan utdva tillsyn
enligt 26 kap., att de kan ta ut avgifter for detta, att en viss verksamhet kan vara
anmélnings- eller tillstdndspliktig. Detta har belysts i manga avgoranden, inte
minst genom Regeringsrittens dom i det s.k. Nora-malet (RA 2003 ref. 63).!?
Ddremot har uttrycket ingenting att gora med den materiella bedémningen i
miljomdl. Denna gors utifran de allminna hiansynsreglerna i 2 kap. MB. Det
leder dérfor fel att sdga att ”olika” beddmningar har gjorts om av vad som ar mil-
jofarlig verksamhet eftersom Regeringsritten och Miljooverdomstolen har tittat
pa olika saker. Det ar vil f.6. ganska sjdlvklart att miljomyndighetens mojlighet
att bedriva tillsyn maste vara vidare dn dess mojlighet att meddela forelaggan-
den. Det forra syftar ju bl.a. till att undersdka om det behdvs ingripanden i det
enskilda fallet. En annan ordning blir ju som att siga att trafikpolisens tillsyn
endast omfattar dem som kor for fort. Den sjdlvklara forvaltningsrattsliga
utgéngspunkten &r i stéllet att trafikpolisens tillsyn omfattar all trafik i akt och
mening att kunna identifiera fortkdrarna och ingripa mot dem.

Idag dr alltsa miljondmnderna of6rhindrade att meddela de foreligganden
som behovs enligt miljobalken for att motverka storningar frdn mobilmaster.
Utsikterna till framgéng maste mot bakgrund av hittillsvarande rittspraxis bedo-
mas som sma, om det inte ror sig om sarskilt olyckliga lokaliseringar. Wiweka
Warnling-Nereps exempel fran miljddomstolen i Vanersborg (s. 269) illustrerar
just detta. Man nog lugnt pasta att om ett bygglov har bedomts efter Gverkla-
gande av forvaltningsdomstol, &r mojligheterna att stélla ytterligare krav om for-
siktighetsatgdrder pd ndtoperatdren ytterst begrinsade, om det inte géller krav
pa upplysningar eller annan utredning. Man bdr ocksa observera att utrymmet
for obefogade forelagganden fran miljondmndernas sida &r litet. Foreldgganden
har ju inte heller ndgon suspensiv effekt om adressaten viljer att 6verklaga, vil-
ket nitoperatoren i likhet med alla andra ekonomiskt starka och processvana
aktdrer oftast gor.

' Se t.ex. avgorandet om Araslovs golfklubb (MOD 2007:28), dir Miljooverdomstolen fastslog
att miljéndmnden — efter anmélan av en berérd enskild — méste utdva tillsyn 6ver verksamheten
och se till att utslagsplatserna inte ar farliga for allménheten.

12 Malet gillde kommunens befogenhet att ta ut tillsynsavgift for miljofarlig verksamhet i form av
skogsbruk, som ju kan medfora vattenfoérorening. Regeringsrittens avgorande bekréftade praxis
frdn MLs tid och var knappast dverraskande.
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Slutligen ndimner Wiweka Warnling-Nerep nigra andra avgoranden av Milj6-
overdomstolen i mastmal. I dessa har det emellertid varit fraga om mastlokali-
sering pa platser som omfattats av omradesskydd enligt 7 kap. MB. Det r6r sig
om ett fatal drenden dir de motstdende allménna intressena har vigt tyngre an
intresset av den valda placeringen. Ska man dra nagon slutsats av denna praxis,
ar det snarast att de allménna intressena maste viga mycket tungt for att utgora
hinder for en foreslagen placering. Master kan i vissa fall t.o.m. lokaliseras till
naturreservat, vilket avgérandet om Kinnekulle visar (MOD 2006:43)."

4. Infor framtiden

4.1 Kommunalt rittstillimpning

Jag menar att om man tittar nirmare pd Wiweka Warnling-Nereps beskrivning
av provningen av mobilmaster, framtrider bilden av ett system som har de
grundldggande rittsskyddsmekanismer som behdvs for att hantera konflikter
mellan olika intressen. Att sedan utbyggnaden inte gér s& fort som lagstiftaren
utgick fran i sina prognoser, det ir en annan sak.'* Jag anser ocksa att Wiweka
Warnling-Nereps beréttelse illustrerar att pa detta omrade reser systemet effek-
tiva hinder for godtycklig kommunal rittstillimpning. Aktérerna kan initiera
rattslig overprovning av de kommunala stdllningstagandena i domstol, varvid
savil forvaltningsdomstolarna som miljodomstolarna vraker besluten om de gor
en annan bedomning i sak eller hittar formella fel.

Nu menar jag inte att kommunal réttstillimpning i allménhet &r oproblema-
tiskt. Jag menar bara att kontrollen av att den sker under lagarna fungerar i
bygglovssituationen, atminstone om man ser det ur ndtoperatorernas perspektiv.
Da kan det vara betydligt séimre stéllt for motintressenas mojligheter att komma
till tals 1 de fall som provningen géller placering av master i skyddade omraden.
Detta giéller for ovrigt alla slags ”grona beslut” enligt miljobalken, men kan
illustreras med strandskyddsfragan som &r aktuell just nu. Forra aret slogs rekor-
det for antalet meddelade strandskyddsdispenser, ndirmare 5.000 beslut. Majori-
teten av dessa fattas av kommunerna. Méanga av dispenserna meddelas i sédana
omraden om vilka det rader stark politisk konsensus att strinderna bor bevaras
obebyggda till glidje for allménheten; kring storstiderna, utefter Ostersjokusten
och pa Vistkusten och vid de stora sjoarna i landet. Nar Naturvardsverket for
nagra ar sedan gjorde en genomgang av besluten, visade det sig att nira 70 %

13 Kinnekulle naturvardsomrade. Sidana omraden ska vid tillimpningen av miljébalken anses som
reservat (9 § 1 st. lagen (1998:811) om inférande av miljobalken, MBP).

14" Att den lingsamma utbyggnadstakten ocksa har andra forklaringar 4n linga handliggningstider,
bl.a. tekniska och marknadsmissiga problem, dr knappast kontroversiellt att pasta.
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var klart lagstridiga eller s& oklara att de borde verklagas.'> Emellertid 4r det
enbart verket och de miljoorganisationer som har 2.000 medlemmar som kan
overklaga, i praktiken bara Svenska Naturskyddsforeningen och Sveriges Orni-
tologiska Forening.'® Det 4r mest Naturvardsverket som Overklagar strand-
skyddsdispenser, vilket givetvis frimst har med resurser att gora.'” Ar 2007 blev
det 154 fall (3 % av alla beslut) som verket agerade i, framgéngsprocenten bru-
kar ligga kring 80 %. Nu &r emellertid strandskyddsbestimmelserna under ver-
syn, kommunerna har tryckt pa och regeringen har flaggat for ett ’differentierat
strandskydd”.'® Méanga av forslagen har goda skil for sig och kommer att 6ka
systemets legitimitet. Vad som emellertid &r ytterst forvnande &r att det disku-
teras att Naturvardsverket inte ldngre ska ha mojligheten att dverklaga dessa
beslut. Darmed stings systemet helt, eftersom — vilket jag redan har pekat pa —
allménheten eller nirboende inte har klagoritt. Nagon mojlighet for allmén-
heten att begira laglighetsprovning enligt kommunallagen (1991:900, KL)
finns heller inte. Overprévningsméjligheterna genom férvaltningsbesvir och
laglighetsprovning ér ju alternativa (10 kap. 3 § KL). I dessa fall finns ju for-
valtningsbesvéar — visserligen till formén for ndgon annan — och konsekvensen
dr att allménheten och de narboende 6ver huvud taget inte kan utmana besluten.
Det méste betecknas som stbtande att inte ens lagligheten i den kommunala
rittstillimpningen kan ifrigasittas.'’

Exemplet strandskydd visar att system som brister i 6verprovbarhet inte kan
uppritthilla ens elementir standard pi regelfdljsamhet.?® Strandskyddet &r
emellertid frémst en nationell lagstiftning. Det finns dock andra exempel dar
lagstiftningen grundas pd EG-direktiv, t.ex. artskydd, Natura 2000 och krav pa
luftkvalitet. Den svenska instéllningen dr att de EG-rittsliga kraven géller, men
att ingen kan utmana myndigheters eller kommuners passivitet att tillimpa dem.
Jag menar att denna linje inte dr hallbar, men den diskussionen far dréja till
annat tillfille.?! En utgdngspunkt som vi bér kunna enas om ér dock att kommu-
nalt sjdlvstyre ska utovas under lagarna.

15 Naturvérdsverkets rapport 5185 “Kartliggning m.m. av strandskyddsbestimmelserna” (NV
april 2002).

16 Man kan ocks4 tinka sig att Friluftsfrimjandet skulle forsoka hivda att de méter kriterierna i
16 kap. 13 § MB, men de har varit forvdnansvért passiva.

'7 Det kan ocksa spela en viss roll att de har svart att veta nir besluten fattas, eftersom de inte kun-
gors och bara expedieras till Naturvardsverket (27 och 28 §§ forordningen (1998:1252) om
omréadesskydd enligt miljobalken m.m.).

'8 Huvudlinjerna i reformen aterfinns i den inaktuella Ds 2005:23 Ett fornyat strandskydd. En ny
Ds kommer inom kort.

19 En sidan méjlighet finns i vart forvaltningsrittsliga grannland Finland.

20 Detta var ocksa den viktigaste slutsatsen som drogs i den ovan nimnda rapporten frin Natur-
vérdsverket.

2! Jag har behandlat fragan i forhallande till Natura 2000 i tvé artiklar i JT 2007-08 s. 3 och s. 295.
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4.2 Forbittringar av provningssystemet

Wiweka Warnling-Nereps artikel dr skriven i en tid da starka krafter verkar for
regelforenkling och krav pa minskade administrativa bordor for foretagen. I den
allménna debatten forekommer ménga Overdrifter om det svenska systemets
kréngligheter och hur mycket bittre det dr i andra ldnder. Ett sddant &r att i Dan-
mark har grannar inte &verklaganderdtt vid etableringen av vindkraftverk.
Sadana pastienden kan vara direkt felaktiga® eller bara dveroptimistiska, vilket
inte hindrar att de fér bilda utgangspunkt for vidare lagstiftning. Ett exempel pa
det senare &r att borttagandet av tillstindsplikten for ett stort antal verksamheter
skulle frigdra resurser for tillsynsmyndigheterna att d4gna sig at “verkligt miljo-
arbete”.” Jag tror att var och en som har erfarenhet av handliggningen av ett
anmilningsdrende i en kommunal miljéndmnd inser att sa alls inte blir fallet. D4
forfaranderegler saknas finns stor risk att handlaggningen i stillet blir oklarare,
krangligare och réttsosédkrare for alla inblandade. Varfor resurser skulle frigéras
genom att miljondmnderna — som ju utgor fotfolket i nédstan allt miljoarbete — i
stéllet for att yttra sig i ett tillstandsédrende hos lidnsstyrelsen, ska handldgga hela
arendet sjdlv, framstér som en gata. Till detta kommer att flera branschorganisa-
tioner nu rekommenderar verksamhetsutdvarna att forst anméla och bygga, dér-
efter ansoka om frivilligt tillstdnd till verksamheten for att uppna det starkare
rattsskydd som foljer av 24 kap. MB. Detta har resulterat i att miljodomstolarna
i dag far hantera en ansenlig médngd s&dana frivilliga ansékningar om tillstdnd
till vindkraftverk. S& mycket for administrativa bordor!

Den allménna debatten kring dessa fragor i Sverige har ocksa fatt en inrikt-
ning som gor att det europarittsliga perspektivet riskerar att ga forlorat. Har
menar jag att Wiweka Warnling-Nereps artikel inte heller &r tydlig. Hon hanvi-
sar till forslag som lagts av PBL-kommittén utan vidare kommentar, trots att
vissa av dem kommer i konflikt med just den europaritt som hon tidigare har
skrivit s4 mycket om. Jag tinker hir pd resonemanget om att klagordtten for
grannar skulle begrinsas. Hér kan det vara pé plats att fista uppmérksamheten
pa att EKMR numera dr kompletterad av den s.k. Arhuskonventionen®* som
savil EU som Sverige har tilltritt.> Den senare konventionen ger en grundlig-

22 T exemplet med de danska vindkraftverken finns tillgang till forvaltningsbesvir i 58 § i den
danska planloven. Till detta kommer den allménna m&jligheten att i domstol begéra laglighets-
provning av ett myndighetsbeslut med stéd av 62 § grundloven.

23 Detta var en av utgingspunkterna for den genomgripande avldvningen av tillstindsplikten enligt
forordningen (1998:899, FMH) om miljofarlig verksamhet och hélsoskydd som tradde i kraft
vid arsskiftet.

2% FN/ECE:s konvention om tillgéng till information, allménhetens deltagande i beslutsprocesser
och tillgéng till rdttslig provning i miljéfragor, UN Doc. ECE/CEP/43 (1998).

%5 Konventionen har givit upphov till d&tminstone ett halvt dussin lagstiftningsirenden i vért land,
déribland en ny lydelse i 16 kap. 13 § MB. Lydelsen i 2 § den nya RPL hénvisar ocksé direkt till
konventionen, vilket gor att Regeringsritten kommer att fa gora en sjélvstindig och konven-
tionsenlig tolkning av lagstiftningens rackvidd.



DEBATT 809

gande standard for vad som dr acceptabelt nir det géller ndrboendes och andra
berdrdas ritt till réttslig provning av miljobeslut. Som framgar av den rapport
som ir utlagd pa EU-kommissionens hemsida,* ligger Sverige efter de flesta
landerna inom gemenskapen i flera avseenden. En visentlig brist i forhallande
till vara grannldnder &r att det inte d&r mojligt att ens prova lagligheten i vissa
myndigheters stillningstaganden. En annan dr de ytterst begrinsade mojlig-
heten for miljdorganisationerna att agera réttsligt. Att mérka dr ocksd Lagridets
dterkommande kritik for bristerna i genomforandet av Arhuskonventionen. Nér
vi darfor diskuterar fragor kring regelférenkling, far vi inte glomma de konven-
tionsmissiga kraven till forman for de motstiende intressena.?’

Nu tror jag visst inte att allt dr bra nir det géller lagstiftningen kring utbygg-
naden av mobilnétet. Den stora utmaningen ligger i att utveckla regleringen sé
att onddig administration undviks och prévningen férenklas, samtidigt som vi
varken slar av pa miljokraven eller forsdmrar de rittsskyddsmekanismer som
finns for de berdrda intressena av olika slag. Redan med dagens regler kan sys-
temet effektiviseras med lite ”processuell fantasi”. En omgang ligger t.ex. i att
drendet tas igen fran borjan nir forvaltningsdomstolarna underként ett nekande
besked fran kommunen i ett bygglovsarende. Har kan man jimfora med strand-
skyddsdrenden som sillan aterforvisas. Om den Overprovande myndigheten/
domstolen gor en annan bedomning dn den ursprungliga, meddelas dispens
direkt. Utredningsproblematiken kring en mastlokalisering kan knappast vara
mer komplicerad dn i det normala strandskyddsérendet. I ménga fall &r det ju
inte frdga om annat &n en mast och tva teknikbodar. Lansstyrelsen eller forvalt-
ningsdomstolarna — som ju provar drendet i sin helhet — méste rimligen kunna
ta de matt och steg som behdvs for att kunna meddela beslutet sjélva.

Andra effektivitetsvinster kan ligga i en aktivare tillimpning av dagens regler.
Telekommunikationsintresset dr ju ett sddant som omfattas av hushallningsreg-
lerna i 3 kap. 8 §. Om en placering verkligen maste ske pa en viss plats, kan
denna anges som ett riksintresse for andamalet. Darmed 6ppnas mojligheten for
lansstyrelsen att ingripa ex officio mot kommunala planbeslut som gar pa tvars
mot detta intresse med stdd av reglerna i 12 kap. PBL. En annan foérenkling som
kan dstadkommas med smi forédndringar av regelverket &r en samordning av det
kommunala bygglovsbeslutet och lansstyrelsens beslut i samradsfrdgan enligt
12 kap. 6 § MB.

Andra reformer kriver nagot storre grepp. Sa bor det ligga 1 savél verksam-
hetsutdvares som nérboendes och andras intresse att man i en kommun tar ett
samlat grepp om lokaliseringen av master. Denna typ av verksamhet passar
egentligen illa for att prévas en och en. Hir kunde planinstrumentet utvecklas
for att bli mer likt det i Danmark, med starkare skyldigheter for kommunerna att

26 http://ec.europa.eu/environment/aarhus/study_access.htm.

27 Hir kan ocksa papekas att den demokratiska aspekten, dvs. ritten till medbestimmande for de
som berdrdes, var nagot som Regeringsritten lyfte fram som ett argument for att inte tillata allt-
for stora dndringar i en gillande detaljplan (RA 2002 ref. 63).
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planera for vissa verksamheter. Samtidigt bor planerna kunna goras betydligt
mer detaljerade nér det géller lokaliseringen i vissa omraden, avstind till bebyg-
gelse, storningsnivaer m.m. Det &r slutligen ocksd mdjligt att dstadkomma en
samordnad provning for detta slags verksamheter inom ramen for bygglovsaren-
det ("one-stop-shop™), varvid alla slags fragor skulle bedémas i ett sammanhang
(strandskydd, omradesskydd m.m.). En sadan ordning maste givetvis forenas
med en mojlighet for de niarboende och andra att ifrdgasitta beslutet rittsligt.
Dérvid kommer samtliga aspekter pa en lokalisering att bedomas i ett samman-
hang, vilket klart skulle oka sévil effektiviteten som forutsebarheten i syste-
met. 8

Jan Darpé

28 Jfr RA 2005 ref. 44 och RA 2006 ref. 88.
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